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Resumo
O presente trabalho pretende fornecer subsídio jurídico ao problema social de 
posses ilegais no Município de São Luís.  Faz uma análise comparativa da 
regularização fundiária prevista nas Leis Federais n. 11.977/09 e 13.465/17, to-
mando como referência o Município de São Luís. Contudo, antes de utilizá-la, 
é necessário conhecer os proprietários na área objeto de regularização fundiária 
SDUDGH¿QLomRGRVSURFHGLPHQWRVGD OHLPDLV UHFHQWH3URS}HGXDV VROXo}HV
para resolver os problemas sociais de moradia: a primeira é a conversão direta 
de posse em propriedade, sem esperar o tempo de 05 (cinco) anos, contado do 
registro do título da legitimação de posse e, a segunda, a possibilidade de esse 
WtWXORVHUYLUFRPRJDUDQWLDGH¿QDQFLDPHQWRLPRELOLiULRDQWHVGDVXDFRQYHU-
são em propriedade.
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URBAN FOUNDATIONAL REGULARIZATION: a 
comparative legal analysis for the birth of social property in São 
Luís
Abstract
The present work intends to provide legal support to the social problem of ille-
gal possessions in the Municipality of São Luís. It makes a comparative analy-
sis of land regularization foreseen in Federal Laws no. 11.977 / 09 and 13.465 
/ 17, taking as reference the Municipality of São Luís. However, before using 
it, it is necessary to know the owners in the land subject to land regularization 
WRGH¿QHWKHSURFHGXUHVRIWKHPRVWUHFHQWODZ7ZRVROXWLRQVZHUHSURSRVHG
WR VROYH WKH VRFLDO SUREOHPVRIKRXVLQJ WKH¿UVW LV WKHGLUHFW FRQYHUVLRQRI
WHQXUHLQWRSURSHUW\ZLWKRXWZDLWLQJIRUWKHWLPHRI¿YH\HDUVFRXQWLQJ
from the registration of the title of possession´s legitimation, and the second, 
WKHSRVVLELOLW\RIVXFKWLWOHVHUYLQJDVUHDOHVWDWH¿QDQFLQJJXDUDQWHHSULRUWR
its conversion into property.
Key words: 3RVVHVVLRQSURSHUW\ODQGUHJXODUL]DWLRQEDQN¿QDQFLQJ
1 INTRODUÇÃO
(VWHDUWLJRDQDOLVDXPSUREOHPDHVSHFt¿FRGDVFLGDGHVEUDVL-
leiras: como resolver as ocupações urbanas ilegais sem esperar pelo 
longo resultado do processo judicial de usucapião? Como é possí-
YHORIHUHFHUiUHDVSRVVHVVyULDVFRPRJDUDQWLDLPRELOLiULDDR¿QDQ-
FLDPHQWREDQFiULR"(UDPSHUJXQWDVFRPUHVSRVWDVLQVRO~YHLVDWpD
publicação da Lei Federal n° 11.977, de 9 de julho de 2009, que, 
posteriormente, foi substituída pela Lei nº 13.465, de 11 de julho de 
2017, as quais tratam sobre a regularização fundiária de assentamen-
tos localizados em áreas urbanas.
Ademais, a nova Lei que trata sobre regularização fundiária 
urbana, por si só, não tem o condão de resguardar o direito à mora-
GLDeSUHFLVRFRQKHFHUSULPHLURFDGDORFDOLGDGHSDUDGH¿QLURWLSR
de procedimento jurídico adequado. Além disso, a experiência prá-
tica, no interior do Estado, demonstrou que o prévio conhecimento 
dos problemas sociais implica, geralmente, soluções diversas.
Na cidade de São Luís, os problemas de moradia são obser-
vados em decorrência da urbanização desorganizada, cujas soluções 
jurídicas serão diferenciadas para uma mesma localidade como, por 
exemplo, no bairro Alemanha, onde uma parte pertence à União, por 
ser terreno de marinha, enquanto a outra se divide em uma área pri-
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vada registrada no cartório de imóvel, onde se localiza o Conjunto 
Newton Bello, outra grande área ocupada ilegalmente há décadas.
De fato, no Município de São Luís, o óbice não é a informa-
omRVREUHDVGL¿FXOGDGHVHPFDGDEDLUURPDVVLPDIDOWDGHSUXGrQ-
cia aos operadores do direito na aplicação da norma jurídica. Nou-
tros termos, a questão não é a ciência jurídica enquanto saber, e sim a 
falta de adequação da Lei Federal n° 11.977/2009 e, posteriormente, 
da Lei nº 13.465/2017 à realidade social.
Sendo assim, o presente trabalho busca fazer uma análise com-
parativa entre a Lei Federal n° 11.977/2009 e a Lei n° 13.465/2017, 
DVVLPFRPRDDSOLFDomRGHVWD~OWLPDSDUDPLQLPL]DURVSUREOHPDV
sociais do Município de São Luís, na medida em que se propõe es-
tabelecer um procedimento básico de regularização fundiária urbana 
de São Luís a partir da Lei Federal mais recente, tais como a inicia-
tiva do seu procedimento, a necessidade de abertura de matrícula 
imobiliária e os tipos de regularização fundiária urbana. Em seguida, 
far-se-á uma sugestão à Lei n° 11.465/2017, adequada a usucapião 
extraordinária da Lei nº 10.406, de 10 de janeiro de 2002 (Código 
Civil - CC), com a emissão de título de legitimação de posse conver-
tido direto em propriedade, sem necessidade de declaração judicial. 
3RU¿P VHUi GHPRQVWUDGR FRPR D OHJLWLPDomRGH SRVVH SRGH VHU
XWLOL]DGDFRPRJDUDQWLDGH¿QDQFLDPHQWREDQFiULR
2 A LEI FEDERAL 11.977/2009 E AS INOVAÇÕES 
TRAZIDAS PELA LEI 13.465/2017
A Lei Federal n° 11.977/2009 instituiu a chamada regulariza-
ção fundiária urbana, que pretendia não apenas a transformação de 
posses ilegais em propriedades válidas, mas também fornecer quali-
dade de vida urbana e ambiental à sua população. 
Em substituição à Lei supra, a Lei nº 13.465/2017 criou o 
termo Reurb para conceituar a regularização fundiária urbana como 
o conjunto de “[...] medidas jurídicas, urbanísticas, ambientais e so-
FLDLV GHVWLQDGDV j LQFRUSRUDomR GRV Q~FOHRV XUEDQRV LQIRUPDLV DR
ordenamento territorial urbano e à titulação de seus ocupantes.”, 
conforme art. 9º da referida Lei. (BRASIL, 2017).
Essa Lei estabeleceu novos objetivos para regularização fun-
GLiULDXUEDQDGHVWDFDPVHHQWUHHOHVFRQIRUPHGHVFULWRQRDUW
criar unidades imobiliárias compatíveis com o ordenamento territo-
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rial urbano e constituir sobre elas direitos reais em favor dos seus 
RFXSDQWHVLQFLVR,,FRQFUHWL]DURSULQFtSLRFRQVWLWXFLRQDOGDH¿-
FLrQFLDQDRFXSDomRHQRXVRGRVRORLQFLVR,;SUHYHQLUHGHVHV-
WLPXODUDIRUPDomRGHQRYRVQ~FOHRVXUEDQRVLQIRUPDLVLQFLVR;
e franquear participação dos interessados nas etapas do processo de 
regularização fundiária (inciso XII).
A Reurb compreende duas modalidades: a Reurb de Interesse 
Social (Reurb-S), que corresponde à regularização fundiária apli-
FiYHODRVQ~FOHRVXUEDQRVLQIRUPDLVRFXSDGRVSUHGRPLQDQWHPHQWH
por população de baixa renda, assim declarados em ato do Poder 
([HFXWLYR0XQLFLSDOHD5HXUEGH,QWHUHVVH(VSHFt¿FR5HXUE(
DSOLFiYHO DRV Q~FOHRV XUEDQRV LQIRUPDLV RFXSDGRV SRU SRSXODomR
QmR TXDOL¿FDGD QD SULPHLUDPRGDOLGDGH %5$6,/  DUW 
incisos I e II).
6HJXQGR D/HL Q  D FODVVL¿FDomR GR LQWHUHVVH
YLVD H[FOXVLYDPHQWH LGHQWL¿FDU UHVSRQViYHLV SHOD LPSODQWDomR RX
adequação das obras de infraestrutura essencial e reconhecer o di-
reito à gratuidade das custas e emolumentos notariais e registrais em 
favor daqueles a quem for atribuído o domínio das unidades imobi-
liárias regularizadas. 
Ademais, a regularização fundiária é de responsabilidade de 
todos os entes políticos da Federação (direta e indireta), e estes for-
mularão e desenvolverão no espaço urbano as políticas de suas com-
petências de acordo com os princípios de sustentabilidade econômi-
ca, social e ambiental e ordenação territorial, buscando a ocupação 
GRVRORGHIRUPDH¿FLHQWHFRPELQDQGRVHXXVRGHIRUPDIXQFLRQDO
Nesse contexto, convém salientar que, tanto a Lei nº 
11.977/2009 (revogada parcialmente) como a Lei nº 13.465/2017 
HVWDEHOHFHUDPTXHTXDOTXHUSHVVRDItVLFDRXMXUtGLFDS~EOLFDRXSUL-
vada, pode ser uma empreendedora desse projeto de regularização 
fundiária urbana, inclusive as serventias extrajudiciais do Maranhão. 
&RP HIHLWR DV SHVVRDV ItVLFDV RX MXUtGLFDV S~EOLFDV RX SULYDGDV
serão agentes multiplicadores da regularização fundiária urbana, tra-
EDOKDQGR HPSDUFHULD FRPRV yUJmRV S~EOLFRV 0XQLFtSLR GH6mR
/XtVR0LQLVWpULR3~EOLFRHR3RGHU-XGLFLiULRGR0DUDQKmR
No caso em apreço, o Município de São Luís tem a maior 
FRQFHQWUDomRGHQ~FOHRVKDELWDFLRQDLVGHSRVVHLURVFXMDViUHDVHV-
WmR GHVYDORUL]DGDV HQWUH RXWURV IDWRUHV SRU IDOWD GH SROtWLFDV S~-
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blicas, aumento da violência social e ausência de inscrição no fólio 
real. 
O benefício trazido pela Lei n° 11.977/2009 (art. 58º) e man-
tido pela Lei nº 13.465/2017 (art. 25º) foi a conversão da posse em 
propriedade, com a emissão de documento emitido pelo Município, 
chamado de título de legitimação de posse, registrável no fólio real. 
(BRASIL, 1973b, art. 167º, I-41).
Pela Lei nº 11.977/2009, a legitimação de posse devidamente 
registrada constitui direito em favor do detentor da posse direta para 
¿QVGHPRUDGLD%5$6,/FDSXWGRDUWFXMDFRQYHUVmR
em propriedade dar-se-á após cinco anos do seu registro na serventia 
LPRELOLiULD%5$6,/FDSXWGRDUWSDUDiUHDVDWpPð
(duzentos e cinquenta metros quadrados). 
'RFRQWUiULRGL]RVHXGRDUWGHVVD/HL)HGHUDO³1R
FDVRGHiUHDXUEDQDGHPDLVGHPðGX]HQWRVHFLQTXHQWDPHWURV
quadrados), o prazo para requerimento da conversão do título de le-
gitimação de posse em propriedade será o estabelecido na legislação 
pertinente sobre usucapião.” (BRASIL, 2009).
Contudo, a Lei nº 13.465/2017 dispôs que a expedição do tí-
tulo de legitimação de posse constitui direito em favor do detentor 
GDSRVVHGLUHWDSDUD¿QVGHPRUDGLDDSyVFLQFRDQRVGRVHXUHJLVWUR
cuja conversão em propriedade dar-se-á de forma automática, desde 
que atendidos os termos e as condições do art. 183º, da Constituição 
Federal de 1988, independentemente de prévia provocação ou práti-
ca de ato registral (BRASIL, 2017, caput do art. 26º).
$OpPGLVVRDUHIHULGD/HLHPVHXGRDUWGLVS}HTXH
Nos casos não contemplados pelo art. 183, da Constituição 
Federal, o título de legitimação de posse poderá ser conver-
tido em título de propriedade, desde que satisfeitos os requi-
sitos de usucapião estabelecidos na legislação em vigor, a 
requerimento do interessado, perante o registro de imóveis 
competente. (BRASIL, 2017).
Assim, observa-se que a Lei n° 13.465/2017 buscou facilitar 
DFRQYHUVmRSRVVHSDUD¿QVGHPRUDGLDHPSURSULHGDGHGHWHUPL-
nando que ela se dará de forma automática, desde que obedecidos os 
requisitos do art. 183º, da Constituição Federal (CF).
Ressalta-se que a Lei nº 11.977/2009, ao conceituar legiti-
mação de posse (art. 47, inciso IV), dispôs que é “[...] ato do poder 
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S~EOLFRGHVWLQDGRDFRQIHULU WtWXORGHUHFRQKHFLPHQWRGHSRVVHGH
LPyYHO REMHWR GH GHPDUFDomR XUEDQtVWLFD FRP D LGHQWL¿FDomR GR
ocupante e do tempo e natureza da posse.” (BRASIL, 2009).
Nesse caso, nos termos da referida Lei, o título de legitimação 
de posse não decorria somente do auto de demarcação urbanística1, 
mas também de outros procedimentos não previstos legalmente, tais 
como na legitimação fundiária2 (prevista na Lei n° 13.465/2017). 
5HVVDOWDVHTXHTXDQGRREHQH¿FLiULRLQGLYLGXDOLQLFLDRSURFHGL-
mento de regularização de sua posse (BRASIL, 2009, art. 50º), não 
há exigência legal de auto de demarcação para emissão de título de 
legitimação de posse, bem como esse procedimento administrativo 
WRUQDUVHiEXURFUiWLFRH¿QDQFHLUDPHQWHLQDFHVVtYHOjSRSXODomRGH
baixa renda. 
Aliás, o art. 288º-D da Lei n° 6.015, de 31 de dezembro de 
 /HL GH5HJLVWURV 3~EOLFRV TXH DWXDOPHQWH VH HQFRQWUD UH-
vogada pela Lei n° 13.465/2017, somente obrigava ao Município 
TXH¿]HVVHRUHTXHULPHQWRDRUHJLVWURGHLPyYHLVSDUDDYHUEDUDGH-
PDUFDomRXUEDQtVWLFDVHPTXDOTXHUREULJDomRVtPLODREHQH¿FLiULR
individual.
Já a Lei nº 13.465/2017, em seu art. 11º, inciso VI, conceituou 
DOHJLWLPDomRGHSRVVHFRPRXP³>@DWRGRSRGHUS~EOLFRGHVWLQDGR
DFRQIHULUWtWXORSRUPHLRGRTXDO¿FDUHFRQKHFLGDDSRVVHGHLPyYHO
objeto da Reurb, conversível em aquisição de direito real de proprie-
GDGHQDIRUPDGHVWD/HLFRPDLGHQWL¿FDomRGHVHXVRFXSDQWHVGR
tempo da ocupação e da natureza da posse.” (BRASIL, 2017).
Ademais, a nova Lei de regularização fundiária não manteve 
o dispositivo legal que exigia o auto de demarcação urbanística para 
concessão do título de legitimação de posse do detentor.
6HQGRDVVLPEDVWDTXHREHQH¿FLiULR RFXSDQWHSUHSDUH D
documentação de regularização fundiária urbana de sua área, passe 
pelo crivo do Município e, ato contínuo, receba deste órgão o título 
GHOHJLWLPDomRGHSRVVHD¿PGHREHQH¿FLiULROHYiORDRUHJLVWUR
de imóvel competente.
Desse modo, o que se propõe é a divulgação de um procedi-
mento básico de regularização fundiária urbana para o Município de 
6mR/XtVTXHSRGHUiVHUHODERUDGRHPSDUFHULDFRPyUJmRVS~EOLFRV
8QLmR(VWDGR0LQLVWpULR3~EOLFRH3RGHU-XGLFLiULRFRQIRUPHD
iUHDREMHWRGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULDVHMDS~EOLFDRXSULYDGDWDLV
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como no bairro do João Paulo e Alemanha, onde também coexistem 
SURSULHGDGHVS~EOLFDHSULYDGD
É conveniente, portanto, seguir as seguintes etapas propostas 
ao procedimento de regularização fundiária urbana, tais como: (i) 
FRQKHFHU H GHOLPLWDU DV iUHDV S~EOLFDV VHSDUDQGRDV GDV SULYDGDV
SRUH[FOXVmRLLGHOLPLWDUSRUHVWLPDWLYDGHQWURGDViUHDVSULYD-
GDVDVTXHVmRLJXDLVRXVXSHULRUHVDPðEHPFRPRDViUHDV
LJXDLVRX LQIHULRUHVDPð LLL HPVHJXLGDHVWDEHOHFHUSURFH-
dimento de regularização fundiária urbana de interesse social ou de 
LQWHUHVVHHVSHFt¿FRHSRU¿PLY¿[DURVFULWpULRVGHDQiOLVHGR
projeto de regularização fundiária pela Município de São Luís/MA.
3 PROPOSTA DE REGULARIZAÇÃO FUNDIÁRIA 
URBANA DE SÃO LUÍS
Por ser uma Ilha costeira marítima, a maior parte das áreas 
GR0XQLFtSLR GH6mR/XtV SHUWHQFH j8QLmR HVSHFL¿FDPHQWH QRV
chamados terrenos de marinha, os quais não foram alcançados pelo 
inciso IV do art. 20 da Constituição Federal, alterada pela Emenda 
Constitucional n° 46, de 5 de maio de 2005, a saber: IV - as ilhas 
ÀXYLDLVHODFXVWUHVQDV]RQDVOLPtWURIHVFRPRXWURVSDtVHVDVSUDLDV
PDUtWLPDVDVLOKDVRFHkQLFDVHDVFRVWHLUDVH[FOXtGDVGHVWDVDVTXH
contenham a sede de Municípios, exceto aquelas áreas afetadas ao 
VHUYLoRS~EOLFRHDXQLGDGHDPELHQWDOIHGHUDOHDVUHIHULGDVQRDUW
,,%5$6,/
Sendo assim, é necessário recorrer à Secretária de Patrimônio 
da União (SPU) e, eventualmente, às 1ª e 2ª Zonas de Registro de 
Imóveis de São Luís para obter informações precisas da localização 
de propriedades da União, notadamente dos terrenos de marinha. 
Ademais, as áreas ambientais de mangues e de praias também deve-
rão ser separadas das áreas privadas.
4XDQWRDRVEHQVDPELHQWDLVVmRS~EOLFRVGHXVRFRPXPGR
povo, e não de uso especial ou dominicais, isto é, os bens ambientais 
são patrimônio nacional, ainda que não estejam dentro das áreas de-
OLPLWDGDVSHORGRDUWGD&)GHLQYHUELV
A Floresta Amazônica brasileira, a Mata Atlântica, a Serra do Mar, 
o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira são patrimônio na-
cional, e sua utilização far-se-á, na forma da lei, dentro de con-
dições que assegurem a preservação do meio ambiente, inclusive 
quanto ao uso dos recursos naturais. (BRASIL, 1988, grifo nosso).
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Noutros termos, são bens administrativos que contêm limita-
ção administrativa oriunda da própria Constituição Federal, prescin-
dível de inscrição no acervo de registro de imóvel (fólio real).
Quanto aos demais entes estatais (Estado e Município), as in-
formações serão obtidas respectivamente no Instituto de Terras do 
(VWDGRGR0DUDQKmR,7(50$HQRyUJmRPXQLFLSDOHVSHFt¿FRVR-
bre urbanização de São Luís, sem prejuízo de outros dados constan-
WHVQRVyUJmRVGDDGPLQLVWUDomRS~EOLFDRXHPLQVWLWXLo}HVSULYDGDV
No que se refere às áreas devolutas, não se considera que a 
ausência de registro de imóveis resulte automaticamente em um bem 
S~EOLFR FRQVRDQWH HQWHQGLPHQWR SDFL¿FDGR QR 6XSUHPR7ULEXQDO
Federal, in verbis:
Com efeito, não se pode desconhecer que a mera ausência de regis-
WURLPRELOLiULRQmRpVX¿FLHQWHVySRUVLSDUDFRQ¿JXUDUDH[LVWrQ-
FLDGHGRPtQLRS~EOLFRPHVPRSRUTXHWDOFLUFXQVWkQFLDQmRLQGX]
à presunção, ainda que “juris tantum”, de que as terras destituídas 
de inscrição no Registro de Imóveis sejam necessariamente devo-
lutas, consoante tem proclamado a jurisprudência do Supremo Tri-
bunal Federal, que exige, do Estado, a prova inequívoca de que lhe 
pertence à titularidade dominial do bem imóvel. (BRASIL, 2012, 
grifos nossos).
Por outro lado, também é necessário conhecer quais são as 
iUHDVHPFRQÀLWRVMXGLFLDLVGHQWURGR0XQLFtSLRGH6mR/XtVD¿P
de excluí-las do procedimento de regularização fundiária urbana, ex-
ceto se houver previamente extinção do feito judicial. 
Eis aí, portanto, um procedimento básico para que qualquer 
SHVVRDS~EOLFDRXSULYDGDSRVVDGHVHQYROYHURXDGHTXiORjVXD
QHFHVVLGDGHHVSHFt¿FDGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULDXUEDQDQR0XQLFt-
pio de São Luís/MA.
3.1 Da Regularização Fundiária pela Lei nº 13.465/2017
O art. 14º da Lei n° 13.465/2017 conferiu legitimidade aos 
proprietários de imóveis ou de terrenos, loteadores ou incorporado-
UHVDVVLPFRPRD'HIHQVRULD3~EOLFDHPQRPHGRVEHQH¿FLiULRV
KLSRVVX¿FLHQWHVHR0LQLVWpULR3~EOLFRSDUDUHTXHUHUDUHJXODUL]D-
ção fundiária urbana.
Contudo, o requerimento de instauração da Reurb por pro-
prietários de terreno, loteadores e incorporadores que tenham dado 
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FDXVDjIRUPDomRGHQ~FOHRVXUEDQRVLQIRUPDLVRXRVVHXVVXFHV-
sores, não os eximirá de responsabilidades administrativa, civil ou 
FULPLQDOQRVWHUPRVGRDUWGD/HLQ%5$-
SIL, 2017).
No caso, estima-se que há muitas áreas devolutas no Municí-
pio de São Luís, seja porque não têm registro imobiliário, seja por-
que não se encontram em terrenos de marinhas e/ou áreas ambientais 
(federais ou estaduais), nas quais podem os seus ocupantes requerer 
diretamente à serventia o registro da regularização fundiária. (BRA-
SIL, 2017, art. 42º).
Nesse sentido, após a aprovação dos projetos de regularização 
IXQGLiULDGHLQWHUHVVHHVSHFt¿FRHGHLQWHUHVVHVRFLDOHGDHPLVVmR
GRFHUWL¿FDGRGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULD&5)HPLWLGRSHOR0XQL-
cípio, os legitimados devem procurar diretamente a serventia extra-
judicial para abertura de matrículas das áreas objeto de titulação, se 
não houver registro ou matrícula anterior.
Identicamente à Lei n° 11.977/2009, a Lei n° 13.465/09 esta-
beleceu dois tipos de regularização fundiária urbana: interesse social 
HLQWHUHVVHHVSHFt¿FRDVTXDLVIRUDPFRQFHLWXDGDVSHORVLQFLVRV,H
II do art. 13º da Lei nº 13.465/2017, a saber:
Art. 13.  A Reurb compreende duas modalidades: 
I - Reurb de Interesse Social (Reurb-S) - regularização fundiária 
DSOLFiYHODRVQ~FOHRVXUEDQRVLQIRUPDLVRFXSDGRVSUHGRPLQDQWH-
mente por população de baixa renda, assim declarados em ato do 
3RGHU([HFXWLYRPXQLFLSDOH
,,5HXUEGH,QWHUHVVH(VSHFt¿FR5HXUE(UHJXODUL]DomRIXQGL-
iULDDSOLFiYHODRVQ~FOHRVXUEDQRVLQIRUPDLVRFXSDGRVSRUSRSXOD-
omRQmRTXDOL¿FDGDQDKLSyWHVHGHTXHWUDWDRLQFLVR,GHVWHDUWLJR
(BRASIL, 2017).
Nessa situação, a legislação utilizou o critério econômico – 
TXHVHUi¿[DGRSRUFDGD0XQLFtSLRFRQIRUPHVXDVUHDOLGDGHVIDF-
WXDLV±SDUDGH¿QLomRGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULDGHLQWHUHVVHVRFLDO
HQTXDQWR TXH D GH LQWHUHVVH HVSHFt¿FRGH¿QLXVH SRU H[FOXVmR GD
primeira. 
A Lei n° 13.465/2017 determinou que o tamanho da área de 
DWpPðGX]HQWRVHFLQTXHQWDPHWURVTXDGUDGRVQmRFDUDFWHUL]D
a regularização fundiária de interesse social (Reurb-S), mas serve 
como critério temporal de conversão em propriedade, a partir da le-
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JLVODomRHVSHFt¿FDVREUHXVXFDSLmRFRQVWLWXFLRQDORX&&FRQIRU-
PHRDUWGHVFULWRDVHJXLU
Art. 26.  Sem prejuízo dos direitos decorrentes do exercício da pos-
VHPDQVDHSDFt¿FDQRWHPSRDTXHOHHPFXMRIDYRUIRUH[SHGLGR
título de legitimação de posse, decorrido o prazo de cinco anos de 
seu registro, terá a conversão automática dele em título de proprie-
dade, desde que atendidos os termos e as condições do art. 183 da 
Constituição Federal, independentemente de prévia provocação ou 
prática de ato registral.  
 1RV FDVRV QmR FRQWHPSODGRV SHOR DUW  GD&RQVWLWXLomR
Federal, o título de legitimação de posse poderá ser convertido em 
título de propriedade, desde que satisfeitos os requisitos de usu-
capião estabelecidos na legislação em vigor, a requerimento do 
interessado, perante o registro de imóveis competente. (BRASIL, 
2017, grifo nosso)
Noutros termos, se o legitimado ocupar ininterruptamente 
XPDiUHDGHDWpPð GX]HQWRV H FLQTXHQWDPHWURVTXDGUDGRV
sem oposição, utilizando-a para sua moradia ou de sua família, 
adquirir-lhe-á o domínio, após cinco anos do registro da Reurb-S 
(BRASIL, 1988, art. 183º, 2017, art. 26º). 
Do contrário, não preenchendo os requisitos acima, tais 
FRPRQmRRFXSDULQLQWHUUXSWDPHQWHXPDiUHDGHDWpPðROH-
gitimado poderá solicitar a conversão da sua posse em propriedade, 
a partir do registro desse título no fólio real, em 15 (quinze) ou 10 
(dez) anos, nos termos previstos para usucapião extraordinária, nos 
WHUPRVGRDUWGR&&FRPELQDGRFRPRGRDUWGD/HL
nº 13.465/2017. (Figura 1).
Figura 1 - Tipos de regularização fundiária
Fonte: Elaborado pelos autores, a partir de: BRASIL. Presidência da República. Lei nº 11.977, de 
7 de julho de 2009. Dispõe sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida – PMCMV e a regulariza-
ção fundiária de assentamentos localizados em áreas urbanas ... Diário O$cial da União, Brasília, 
DF, 8 jul. 2009. Disponível em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/lei/
L11977compilado.htm>. Acesso em: 13 mai. 2016.
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Desse modo, o que diferencia os tipos de regularização fundi-
iULDXUEDQDGHLQWHUHVVHVRFLDOGRLQWHUHVVHHVSHFt¿FRVmRDVKLSy-
teses normativas da Lei nº 13.465/2017, e não o tamanho de área de 
DWpPðGX]HQWRVHFLQTXHQWDPHWURVTXDGUDGRVTXHVHUYHSDUD
os tipos de usucapião constitucional e do CC.
4 TÍTULO DE LEGITIMAÇÃO DE POSSE
A regularização fundiária urbana é mais adequada para resol-
ver problemas de ocupações ilegais sem recorrer ao Poder Judiciá-
rio, por meio da chamada legitimação de posse, que foi conceituada, 
conforme inciso IV do art. 47º da Lei n° 11.977/2009, como um “[...] 
DWRGRSRGHUS~EOLFRGHVWLQDGRDFRQIHULUWtWXORGHUHFRQKHFLPHQWR
de posse de imóvel objeto de demarcação urbanística, com a iden-
WL¿FDomRGRRFXSDQWHHGRWHPSRHQDWXUH]DGDSRVVH´%5$6,/
2009).
Registre-se que o caput do art. 25º da Lei nº 13.465/2017 con-
ceituou a legitimação de posse, como um “[...] instrumento de uso 
H[FOXVLYRSDUD¿QVGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULDFRQVWLWXLDWRGRSRGHU
S~EOLFRGHVWLQDGRDFRQIHULUWtWXOR>@FRPDLGHQWL¿FDomRGHVHXV
ocupantes, do tempo da ocupação e da natureza da posse.” (BRA-
SIL, 2017).
A legitimação de posse não ocorre somente em áreas priva-
GDVRXGHYROXWDVPDVWDPEpPHPiUHDS~EOLFDGHVWLQDGDVH[FOXVL-
vamente à regularização fundiária de interesse social, em razão do 
benefício da dispensa de licitação, nos termos do art. 17º, inciso I-f, 
da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, bem como a averbação da 
construção independe de prova de inexistência de débito previden-
FLiULRQRVWHUPRVGDOHWUDHGRGRLQFLVR,,GRDUWGD/HLQ
8.212, de 24 de julho de 1991.
$OLiVDOHJLWLPDomRGHSRVVHHPWHUUDVS~EOLFDVQmRpQRYLGD-
de da Lei n° 13.465/2017, pois já existia no art. 5° da Lei n° 601, de 
GHGH]HPEURGH/HLGH7HUUDVVHQGRSUHYLVWDGHSRLVQR
art. 57º combinado com o art. 164º, ambos do Decreto-Lei n° 9.760, 
de 5 de setembro de 1946 (dispõe sobre bens imóveis da União) e, 
SRU¿PQRDUWGD/HLQGHGHGH]HPEURGHGLV-
põe sobre processo discriminatório de terras devolutas da União).
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Contudo, a diferença da legitimação de posse das citadas Leis 
Federais da legitimação de posse da Lei n° 13.465/2017 é a gratui-
dade na sua concessão e no seu registro imobiliário.
No processo discriminatório de terras devolutas da União, o 
GRDUWGD/HLQGL]TXHDOHJLWLPDomRGHSRVVH
consiste no fornecimento de uma licença de ocupação para o uso, 
GHQRPtQLPRGHTXDWURDQRV¿QGRRTXDORRFXSDQWHWHUiSUHIH-
rência para aquisição do lote ocupado. No mesmo sentido dispõe 
o Decreto-Lei sobre bens da União, ao dizer que a legitimação de 
posse decorrerá do pagamento da taxa de legitimação (Decreto-Lei 
nº 9.760, de 5 de setembro de 1946, caput do art. 164).
Quanto à natureza jurídica da legitimação de posse da Lei 
Q WHPFRQ¿JXUDomRGHSRVVHHPERUDUHJLVWUiYHOQR
livro de registro de imóvel (fólio real), consoante o art. 167º, inciso 
I-41, da Lei n° 6.015/1973, visto que as referidas Leis usam o termo 
conversão da legitimação de posse em propriedade, em vez de con-
solidação da legitimação de posse em domínio, reforçando a ideia 
possessória daquela legitimação.
Contudo, a legitimação de posse tem uma noção jurídica di-
versa em relação à posse do art. 1.196º do CC4, que manteve o texto 
similar ao art. 485º do CC de 19165.
Desde o CC de 1916, o direito civil brasileiro reconhece a 
posse como um mero estado de fato que tutela os seus efeitos posses-
sórios. Nos comentários daquele Código, Clóvis Beviláqua (1956, p. 
D¿UPDYDRVHJXLQWH
A posse, considerada em si mesma, funda-se em um mero fato e se 
DSUHVHQWDFRPRHVWDGRGHIDWRPDVXPDYH]¿UPDGDQHODDRUGHP
jurídica, em atenção à paz social e à personalidade humana, respei-
ta o que ela apresenta ser, reconhece o jus possessionis, o direito 
de posse, que os interditos defendem. Eis a explicação desta forma 
HVSHFLDOGRGLUHLWReXPLQWHUHVVHTXHD OHLSURWHJHSRUWDQWRp
um direito.
Ademais, para além dos efeitos possessórios, Beviláqua 
(1956, p. 29) também dizia que o CC de 1916 adotou a teoria obje-
tiva de Jhering “[...]quanto ao conceito de posse como uma visibili-
dade da propriedade.”, reconhecendo-a como um direito real, e não 
pessoal.
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Entretanto, ainda que tenha visibilidade da propriedade com 
natureza de direito real, isso não tem o condão de atribuir à posse a 
natureza de direito de propriedade (BRASIL, 1916, art. 674º6, BRA-
SIL, 2002, art. 1.225º7UD]mRSHODTXDORVLVWHPDGHUHJLVWURS~EOLFR
brasileiro aproxima-se do sistema alemão, porque os incisos I e II 
do art. 167º da Lei n° 6.015/1973 não alcançam os atos e negócios 
jurídicos possessórios no fólio real.
&RPHIHLWRDWUDQVPLVVmRGDSRVVHQmRVLJQL¿FDGLVSRVLomR
sobre a coisa, mas apenas a transmissão temporal de ocupação da 
FRLVDSDUD¿QVGHXVXFDSLmRHSURWHomRSRVVHVVyULD1HVVHDVSHFWR
7HSHGLQKRSJULIRQRVVRD¿UPDTXH 
Admitida a posse como direito subjetivo, discute-se a natureza real 
ou pessoal do direito possessório. Na construção de Jhering, a pos-
VHIRLFRQFHELGDFRPRGLUHLWRUHDOHDVLJQL¿FDUµXPDUHODomRLPH-
GLDWDGDSHVVRDFRPDFRLVD¶>@0DUWLQ:RO൵QRGLUHLWRDOHPmR
D¿UPDTXHDRFRQWUiULRGDSURSULHGDGHHGHRXWURVGLUHLWRVUHDLV
GH¿QLWLYRVR%*%>%UJHUOLFKHV*HVHW]EXFK@QmRLQFOXLDSRVVH
como direito real. Argumenta, ainda, que o sistema registrário não 
abrange a posse.
Assim, o conceito de disposição abrange não somente a trans-
missão da coisa em si mesma, mas também a transmissão dos direi-
tos inerentes a ela, tais como o direito usar, gozar e dispor. (SCHA-
PP, 2010).
Por outro lado, a legitimação de posse da Lei nº 13.465/2017 
– antes de sua conversão em propriedade – é transferível por causa 
PRUWLVRXSRUDWRLQWHUYLYRV%5$6,/DUWFRQ-
¿JXUDQGRVHXPGLUHLWRGLVSRQtYHOHSRUFRQVHJXLQWHSDVVtYHOGH
inscrição no fólio real, nos termos do art. 167º, inciso I-41, da Lei 
n° 6.015/1973.
Nessa esteira, como a legitimação da posse é um direito dis-
ponível, é possível a constituição do direito real de garantia sem o 
GHVDSRVVDPHQWRGREHPSHQKRUKLSRWHFDHDQWLFUHVH±DUWV
a 1.430º do CC) ou, ainda, do direito real em garantia com transfe-
UrQFLDGREHPVHPRGHVDSRVVDPHQWRGDFRLVDDOLHQDomR¿GXFLiULD
da propriedade imóvel – caput do art. 228 da Lei n° 9.514, de 20 de 
novembro de 1997), conforme dispõe Penteado (2008).
1HVVHFRQWH[WRpSRVVtYHOD¿UPDUTXHRRFXSDQWHGHiUHDRE-
MHWRGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULDSRGHREWHU¿QDQFLDPHQWRLPRELOLiULR
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junto ao Sistema Financeiro de Habitação, dando como garantia o 
seu direito sobre a legitimação de posse.
(VWLPDVHTXHJUDQGHSDUWHGDViUHDVSULYDGDVHVHPFRQÀLWR
MXGLFLDOQR0XQLFtSLRGH6mR/XtVHVWmRDFLPDGHPðGX]HQWRV
e cinquenta metros quadrados) sem preencher o requisito constitu-
FLRQDOGRDUWGD&)LQYRFDQGRDVVLPDQRUPDGR
do art. 26º da Lei nº 13.465/2017.
1HVVHSRQWRFDEHDQDOLVDUD¿QDOLGDGHGHVVDGLVSRVLomRQRU-
mativa que remete à legislação especial de usucapião, no caso, o ca-
put do art. 1.2389 do CC, que deixa evidente os seus pressupostos: (i) 
DSRVVHLLXVRPDQVRHSDFt¿FRLLLWHPSRHLYDQLPXVGRPLQLD
intenção de ter a coisa como dono).
Não se olvide que, na usucapião extraordinária, não importa 
VHRWDPDQKRGDiUHDpVXSHULRURXLQIHULRUDPðGX]HQWRVHFLQ-
quenta metros quadrados), nem se o ocupante está de boa ou má-fé, 
tampouco se há título justo, mas, ao revés, se o ocupante observou 
aqueles pressupostos legais mencionados.
Ora, uma vez preenchido tais requisitos do art. 1.238º do CC, 
adquire-se o direito à propriedade, possível de declaração judicial 
de usucapião, resultando numa sentença de natureza declaratória, 
cujo efeito no registro imobiliário, nos termos do art. 167º, I-28, da 
/HLQpDSHQDVSDUD¿QVGHSXEOLFLGDGHH WUDQVPLVVmR
a terceiros, em observância ao princípio da continuidade registral. 
(BRASIL, 1973b, art. 195º).
Na espécie, quando o Município (ou a autoridade licencia-
dora) aprova o projeto de regularização fundiária urbana de inte-
UHVVHVRFLDORXGHLQWHUHVVHHVSHFt¿FRLPSOLFDXPUHFRQKHFLPHQWR
administrativo sobre o direito à propriedade plena que se encontra 
no patrimônio jurídico do ocupante da área objeto de regularização 
fundiária, sem prejuízo de decisão judicial em contrário.
Segundo Tepedinho (2011, p. 276), considera-se plena a pro-
SULHGDGHTXH³>@UH~QHHPWRUQRGRVHXWLWXODUWRGDVDVIDFXOGDGHV
TXHFRPS}HPDVHQKRULDDVVLPFRQVLGHUDGDRQ~FOHRGHDSURYHLWD-
mento econômico do domínio faculdades de usar, fruir e dispor da 
coisa”.
Uma vez preenchidos os requisitos ex lege para declaração 
judicial de usucapião extraordinário, com maior razão dar-se-á no 
âmbito administrativo da regularização fundiária de interesse social 
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RXGH LQWHUHVVH HVSHFt¿FR FRPiUHD VXSHULRU RX LQIHULRU D Pð
GX]HQWRVHFLQTXHQWDPHWURVTXDGUDGRVFRPYLVWDVDREHQH¿FLiULR
do projeto da regularização fundiária urbana receber o seu título de 
legitimação de posse convertido em propriedade, passível de regis-
tro imobiliário, nos termos do art. 167º, I-42, da Lei n° 6.015/197310.
Desse modo, se juridicamente é desnecessário esperar 05 
(cinco) anos, do registro do título de legitimação de posse até a sua 
conversão em propriedade, quando se tratar de área superior a 250 
Pð GX]HQWRV H FLQTXHQWDPHWURV TXDGUDGRV FRPPDLRU UD]mR p
GHVSLFLHQGRDRVRFXSDQWHVGHiUHDV LQIHULRUHVDPð GX]HQWRV
e cinquenta metros quadrados) esperar o mesmo lapso temporal, 
quando observarem os requisitos dessa norma de usucapião extraor-
dinária, visto que a Lei n° 13.465/2017 não traz nenhum dispositivo 
restringindo proposta de emissão de título de legitimação de posse 
convertido direto em propriedade.
5 CONCLUSÃO
Como visto nas linhas anteriores, este trabalho fez uma análi-
se comparativa da regularização fundiária prevista nas Leis Federais 
n°s 11.977/2009 e 13.465/2017, tomando como referência o Muni-
FtSLRGH6mR/XtV RQGH FRH[LVWHPYiULDVSURSULHGDGHVS~EOLFDV H
privadas, pressupondo soluções diversas para concessão de títulos 
dominiais aos ocupantes ilegais, com a participação de vários atores 
sociais.
Inicialmente, é necessário individualizar as áreas que serão 
UHJXODUL]DGDVVHSDUDQGRDVS~EOLFDVGDVSULYDGDVSDUDHVWDEHOHFHU
procedimentos complementares ao previsto na Lei n° 13.465/2017, 
para converter posse em propriedade, que é uma forma indireta de 
usucapião administrativo.
1HVVHSRQWRDLGHLDGHUHJXODUL]DomRIXQGLiULDWHPXPD¿QD-
OLGDGHVRFLDOPXLWRLPSRUWDQWHFRQWUDRGp¿FLWKDELWDFLRQDORFDVLR-
nada pela ausência de registro anterior nas serventias extrajudiciais, 
razão pela qual o art. 216º-A da Lei nº 6.015/1973, alterada pelo art. 
7° da Lei n° 13.465/2017, que trata de usucapião administrativo, 
permitiu a abertura de matrícula, se for o caso.
Quanto ao tempo de 05 (cinco) anos para conversão da posse 
em propriedade, demonstrou-se a desnecessidade de aguardar esse 
lapso temporal quando se preenchem os requisitos legais da usuca-
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pião extraordinária do CC, pois, do contrário, as pessoas deveriam 
recorrer ao Poder Judiciário, algo que iria de encontro à própria lógi-
ca da Lei n° 13.465/2017, cuja pretensão é resolver as posses ilegais 
pela via administrativa, de maneira menos burocratizada, sem perder 
a segurança jurídica do direito imobiliário.
Em relação ao problema de valorização de áreas ocupadas 
LOHJDOPHQWHHVSHFLDOPHQWHVREUHR¿QDQFLDPHQWRLPRELOLiULRD/HL
QSHUPLWLXLQGLUHWDPHQWHDSRVVLELOLGDGHGH¿QDQFLD-
mento bancário por meio da legitimação de posse, visto que a refe-
rida Lei admite expressamente a disponibilidade jurídica de bens 
imóveis registrados sob o título da legitimação de posse, algo que 
não era previsto expressamente na Lei Federal n° 11.977/2009.
Pelas razões discutidas neste trabalho, fez-se uma propos-
ta de interpretação da regularização fundiária urbana da Lei n° 
13.465/2017, para solver os problemas sociais do Município de São 
/XtVSURPRYLGRSRUVHWRUHVS~EOLFRHSULYDGRDX[LOLDGRSRU¿QDQ-
ciamento bancário acessível à população.
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Notas
1 O auto de demarcação urbanística que é simplesmente uma delimitação territorial objeto de 
regularização fundiária, averbada na matrícula da serventia extrajudicial (BRASIL, 1973b, 
DUW  ,, SDUD¿QV GH HPLVVmR GH WtWXORV GH OHJLWLPDomRGH SRVVH HPQRPHGRV
ocupantes cadastrados pelo Município.
2 A legitimação fundiária, conforme art. 23º, da Lei n° 13.465/2017, “[...] constitui forma 
RULJLQiULDGHDTXLVLomRGRGLUHLWRUHDOGHSURSULHGDGHFRQIHULGRSRUDWRGRSRGHUS~EOLFR
H[FOXVLYDPHQWHQRkPELWRGD5HXUEjTXHOHTXHGHWLYHUHPiUHDS~EOLFDRXSRVVXLUHP
iUHDSULYDGDFRPRVXDXQLGDGHLPRELOLiULDFRPGHVWLQDomRXUEDQDLQWHJUDQWHGHQ~FOHR
urbano informal consolidado existente em 22 de dezembro de 2016.” (BRASIL, 2017).
3 “Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrupção, nem oposição, possuir como 
VHXXPLPyYHODGTXLUHOKHDSURSULHGDGHLQGHSHQGHQWHPHQWHGHWtWXORHERDIpSRGHQGR
requerer ao juiz que assim o declare por sentença, a qual servirá de título para o registro 
QR&DUWyULRGH5HJLVWURGH ,PyYHLV3DUiJUDIR~QLFR2SUD]RHVWDEHOHFLGRQHVWHDUWLJR
reduzir-se-á a dez anos se o possuidor houver estabelecido no imóvel a sua moradia 
habitual, ou nele realizado obras ou serviços de caráter produtivo.” (BRASIL, 2002).
4 “Art. 1.196. Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercício, pleno ou não, 
de algum dos poderes inerentes à propriedade.” (BRASIL, 2002).
5 “Art. 485. Considera-se possuidor todo aquele, que tem de fato o exercício, pleno, ou não, 
de algum dos poderes inerentes ao domínio, ou propriedade.” (BRASIL, 1916).
6 ³$UW6mRGLUHLWRVUHDLVDOpPGDSURSULHGDGH,$HQ¿WHXVH,,$VVHUYLG}HV,,,2
XVXIUXWR,92XVR9$KDELWDomR9,$VUHQGDVH[SUHVVDPHQWHFRQVWLWXtGDVVREUH
LPyYHLV9,,2SHQKRU9,,,$DQWLFUHVH,;$KLSRWHFD´%5$6,/
7 ³$UW6mRGLUHLWRVUHDLV,DSURSULHGDGH,,DVXSHUItFLH,,,DVVHUYLG}HV,9R
XVXIUXWR9RXVR9,DKDELWDomR9,,RGLUHLWRGRSURPLWHQWHFRPSUDGRUGRLPyYHO
9,,,RSHQKRU,;DKLSRWHFD;DDQWLFUHVH;,DFRQFHVVmRGHXVRHVSHFLDOSDUD¿QV
GHPRUDGLD;,,DFRQFHVVmRGHGLUHLWRUHDOGHXVR´%5$6,/
8 ³$UW $ DOLHQDomR¿GXFLiULD UHJXODGD SRU HVWD/HL p R QHJyFLR MXUtGLFR SHOR TXDO R
GHYHGRURX¿GXFLDQWHFRPRHVFRSRGHJDUDQWLDFRQWUDWDD WUDQVIHUrQFLDDRFUHGRURX
¿GXFLiULRGDSURSULHGDGHUHVRO~YHOGHFRLVDLPyYHO´%5$6,/
9 “Art. 1.238. Aquele que, por quinze anos, sem interrupção, nem oposição, possuir como 
VHXXPLPyYHODGTXLUHOKHDSURSULHGDGHLQGHSHQGHQWHPHQWHGHWtWXORHERDIpSRGHQGR
requerer ao juiz que assim o declare por sentença, a qual servirá de título para o registro no 
Cartório de Registro de Imóveis.” (BRASIL, 2002).
10 “Art. 167. No Registro de Imóveis, além da matrícula, serão feitos: I - o registro: [...] 42. 
da conversão da legitimação de posse em propriedade, prevista no art. 60 da Lei no 11.977, 
GHGHMXOKRGH>@´%5$6,/E
